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1. Le ragioni di una riforma. 
 Proposte per una riforma del sistema contrattuale affiorano periodicamente nelle fasi calde 
dei rinnovi contrattuali, specie quando le trattative ristagnano e si infervora la conflittualità sociale. 
Eppure una tale prospettiva si presenta oggi più praticabile per i molti fattori concomitanti che 
inducono a rivedere l’equilibrio codificato nel Protocollo del luglio del 1993. Si tratta di 
motivazioni eterogenee, niente affatto coincidenti nelle premesse, eppure parzialmente convergenti 
nell’invocare un maggiore decentramento regolamentare1, in linea del resto con una tendenza che 
attraversa la maggior parte dei paesi europei2. 
 Dal lato sindacale, la spinta preminente deriva da una forte insoddisfazione per la perdita 
del potere di acquisto dei salari e per una generale riduzione della quota dei redditi da lavoro 
dipendente, oltretutto defalcati da tasse e contribuzioni. La responsabilità di una tale situazione 
viene almeno in parte addebitata al sistema contrattuale introdotto dal Protocollo del 1993 che, 
essendo stato concepito per perseguire una rigorosa politica dei redditi e di controllo dell’inflazione, 
ha anche determinato una protratta moderazione salariale e rallentato i tempi di recupero 
inflazionistico. La ricostruzione storicistica dell’accordo del 1993 fornisce molti argomenti a siffatta 
prospettazione, ove appena si ricordi la particolare congiuntura economico-politica che ha 
condizionato l’accordo, concepito in stretta contiguità con la soppressione della scala mobile, 
avvenuta definitivamente nel 1992, in una fase di alta inflazione ed elevato debito pubblico, che 
rischiavano di compromettere seriamente l’ingresso dell’Italia nell’Europa monetaria. In quella 
                                       
1  Su questa problematica cfr. il dibattito su Le relazioni sindacali all’inizio della nuova legislatura, LD, 2007, n. 2, con 
interventi di M. Ricciardi, 219; G.P.  Cella, 227; L. Bellardi, 235; L. Mariucci, 251; S. Negrelli, 259; M. Carrieri, 273; 
T. Treu,  285; C. Dell’Aringa, 297; G. Della Rocca, 307. 
2 B. Caruso 2006, 581; S. Sciarra 2006, 4147; Consiglio Nazionale dell’economia e del lavoro, Le relazioni sindacali in 
Italia e in Europa. Rapporto 2004-2005, 19 dicembre 2006. Secondo T. Boeri, A. Brugiavini e L. Calmfors 2001, 
«l’ipotesi più probabile è quella di un proseguimento delle tendenze al calo degli iscritti e alla decentralizzazione delle 
contrattazioni. Prima o poi questo finirà per indebolire ogni tentativo di coordinamento nazionale delle contrattazioni 
sui salari in Europa», «ma la crescente integrazione dei mercati europei potrebbe gradualmente indurre nuovi modelli di 
comportamento dei sindacati, con la cooperazione trasnazionale a livello micro all’interno delle imprese transeuropee, 
che conferirebbe una nuova dimensione internazionale alla politica sindacale. Dato che questo significa che le grandi 
imprese porteranno avanti le trattative in modo autonomo, di conseguenza potrebbe contribuire ad accelerare il processo 
di disintegrazione delle contrattazioni e del coordinamento a livello nazionale» (p. 176). 
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congiuntura l’accordo è consapevolmente diretto a contenere le spinte inflazionistiche attraverso 
una prevedibilità degli incrementi salariali ed un controllo centralistico della contrattazione nelle 
sue varie manifestazioni. Senonché, alla distanza, l’alternanza di due bienni di contrattazione 
economica, spesso ritardati e sovrapposti, non ha consentito di recuperare adeguatamente l’erosione 
inflazionistica, oltretutto calcolata secondo indici Istat in perenne contestazione; la contrattazione di 
secondo livello ha spesso ristagnato, anche per varie congiunture economiche sfavorevoli; la stessa 
«indennità di vacanza contrattuale»   si è rivelata eccessivamente blanda ed assai poco protettiva, se 
non addirittura un incentivo alla dilazione dei tempi di rinnovo, essendo peraltro frequentemente 
elusa. Per contro la parte più dinamica dell’accordo, che avrebbe dovuto stimolare meccanismi 
salariali incrementali legati alla produttività ed alla crescita delle aziende, non ha ricevuto 
soddisfacente realizzazione, se non in aree circoscritte e settoriali, per una radicata diffidenza delle 
imprese a consentire controlli di merito sugli incrementi di produttività ed anche per una storica 
carenza culturale dei sindacati a controllare i dati contabili e finanziari delle aziende. Sicché 
l’accordo del 1993 è stato eccellente nel strutturare un ordinato sistema di relazioni industriali, 
inadeguato nel promuovere la produttività ed un maggiore controllo dei processi produttivi in vista 
di un adeguamento salariale allineato alle performance aziendali. 
 Un assetto del genere dovrebbe essere in linea di principio alquanto soddisfacente per le 
associazioni imprenditoriali, se non fosse per le forti tensioni che ancora si concentrano su alcuni 
rinnovi contrattuali e per le esigenze, specie delle grandi aziende, di recuperare una maggiore 
autonomia negoziale rispetto agli standard omogeneizzanti della contrattazione di settore, che 
evolve lentamente nei profili attinenti alla organizzazione del lavoro ed alla flessibilità degli orari.  
Di qui una insistente richiesta di scambio tra flessibilità, in particolare oraria ed organizzativa, ed 
incrementi retributivi correlati ad una maggiore produttività, a volte appena mascherata 
dall’esigenza di introdurre criteri meritocratici e incentivanti per contrastare l’appiattimento 
salariale.  
 Il dibattito è peraltro influenzato da due fenomeni che operano ormai costantemente «sotto 
traccia», da tempo neppure recente, e cioè: a) dal ruolo crescente della contrattazione di livello 
europeo, che mantiene un trend evolutivo alquanto accentuato nonostante il rallentamento del 
processo di integrazione, ed anzi rivela una peculiare inclinazione della dinamica contrattuale a 
disciplinare taluni istituti in termini più elastici e progressivi rispetto ad altre tecniche regolative 
eccessivamente coercitive per le diverse esperienze nazionali; e b) sul versante opposto, dalle spinte 
al decentramento politico-amministrativo, che persistono tuttora anche in una fase di arretramento 
delle tensioni federaliste ed anzi lasciano affiorare un elevato tasso di contrattazione di livello 
locale, specie regionale. 
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 Motivi autonomi di insoddisfazione investono poi la contrattazione del settore pubblico, ove 
sembra si sia inceppato il delicato equilibrio tra la fase di determinazione delle risorse finanziarie e 
quella più strettamente negoziale e sia emersa al contempo una certa artificiosità del ruolo 
perseguito dall’agente negoziale che rivela margini di operatività sempre più ristretti3. Per non 
parlare poi del difficile equilibro tra la contrattazione di comparto e quella decentrata4, la quale ha 
assunto connotazioni e contenuti non del tutto coerenti con l’impostazione originaria, che voleva 
favorire processi di riqualificazione e di aggiornamento della pubblica amministrazione e destinare 
una quota di retribuzione accessoria alla realizzazione di obiettivi qualificanti di modernizzazione.  
 Tutti questi fattori, e sono soltanto quelli più vistosi, inducono ad un ripensamento 
complessivo del sistema contrattuale nella direzione, a volte enunciata a mò di slogan, di una 
maggiore valorizzazione dei livelli negoziali decentrati. Tendenza niente affatto peculiare alla 
nostra esperienza nazionale, se è vero che altri paesi, pure con un sistema sindacale più strutturato e 
centralistico, manifestano una chiara inclinazione a valorizzare forme di contrattazione territoriale e 
segnatamente aziendale alla quale vengono assegnate funzioni almeno in parte inusitate. 
 
2. Le novità negli ultimi rinnovi contrattuali e prospettive di generalizzazione. 
 I più recenti rinnovi contrattuali del settore privato (chimici, elettrici, bancari, pulizie) 
sembrano recepire queste indicazioni  di tendenza, con un atteggiamento di sostanziale prudenza, 
ma con una chiara apertura nei confronti della contrattazione aziendale, che si spinge fino ad 
enunciazioni di principio alquanto impegnative. Come quelle rilevabili, ad esempio, nel recente 
contratto dei chimici, che pone al centro la contrattazione aziendale per affrontare le spinte del 
rinnovamento e della competizione internazionale, ed anche nel rinnovo del contratto dei bancari, 
che, pur mantenendo una struttura centralistica di contrattazione, riserva maggiori risorse al 
perseguimento di obiettivi produttivi di risultato da concordare a livello di azienda o di gruppo, per 
non parlare poi di quei settori che tradizionalmente hanno sviluppato un livello significativo di 
contrattazione territoriale, specie a livello regionale (artigianato, agricoltura, etc.).  Dagli stessi 
rinnovi contrattuali emergono altresì indicazioni precise per quanto riguarda i tempi e le procedure 
della contrattazione. Univoca appare infatti la scelta di ripristinare la triennalità dei rinnovi, sia pure 
prospettata in via sperimentale; di prefigurare meccanismi più affidabili di recupero dell’inflazione 
e di salvaguardia del potere di acquisto dei salari; e di consentire una maggiore agibilità alla 
contrattazione di livello territoriale e/o aziendale, che anzi viene espressamente incentivata 
attraverso soluzioni tecniche almeno in parte originali, benché strutturate in maniera ancora 
                                       
3 C. Dell’Aringa 2007, 297. 
4 Su cui v. da ultimo L. Bellardi, U. Carabelli, A. Viscomi 2007, ed in particolare il rapporto conclusivo. 
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alquanto embrionale (come nel caso dell’indennità perequativa prevista dal rinnovo biennale dei 
metalmeccanici)5. 
 Sicché l’interrogativo preliminare da porsi è se può essere opportuno intralciare questo 
processo in fieri con una regolamentazione verticistica che abbia la pretesa di ridisegnare il sistema 
contrattuale, oppure se non sia preferibile attendere che il processo si sia ampiamente manifestato e 
sia stato in parte testato sul piano applicativo per poi trarre le fila di questa esperienza e codificarne 
i punti più qualificanti. Domanda in qualche modo retorica nel momento in cui le principali 
confederazioni hanno manifestato una chiara inclinazione a incontrarsi per definire un quadro 
complessivo di regole rinnovate, ma suscettibile nondimeno di influenzare i termini dell’accordo 
nella direzione di favorire una disciplina più sobria ed essenziale, per principi qualificanti, in 
continuità con l’esperienza precedente, eppure suscettibile di recepire le maggiori novità che ormai 
contraddistinguono una fase storica in cui si avverte fortemente l’esigenza di un maggiore 
coinvolgimento dei lavoratori nelle sedi decentrate.  
Non a caso, del resto, in questa fase riaffiorano istanze già prospettate in passato, quale 
quella di un «patto tra produttori»6, e cioè di un accordo quadro della parte più attiva della società 
civile, che consenta al contempo di rilanciare le imprese in una difficile congiuntura internazionale 
e di consentire un miglioramento della condizione, specie salariale, dei lavoratori.  
 In questa cornice si vanno a collocare le successive riflessioni, concentrate prioritariamente 
sul sistema di relazioni industriali, ma che non possono prescindere dalla rilevanza istituzionale che 
queste assumono, quale parte integrante dell’equilibrio complessivo del sistema politico e giuridico 
attualmente vigente, e quindi dai riflessi che ne potrebbero conseguire nell’ordinamento generale7. 
Con riferimento al quale occorre riproporsi, sia pure in forma sintetica, alcune delle domande 
storiche del diritto sindacale, a cominciare da quella sulla opportunità o meno di una legge 
sindacale, costruita a ridosso dell’attività sindacale ed ormai depurata dal sovraccarico ideologico 
alimentato dal modello costituzionale che, a causa o in virtù della sua scarsa praticabilità, ha 
                                       
5 Così dispone la norma contrattuale: «Ai lavoratori in forza alla data del 1.6.2007, che nel 2006 abbiano percepito un 
trattamento retributivo composto esclusivamente da importi retributivi fissati dal CCNL […] e privi di contrattazione di 
II livello con contenuti economici, verrà erogata con la retribuzione del mese di giugno 2007, a titolo perequativo, una 
cifra in forma annua sperimentale pari a 130 euro onnicomprensiva e non incidente sul TFR […]. Nel prossimo rinnovo 
normativo le parti definiranno come superare la forma sperimentale attuando uno speciale istituto salariale anche alla 
luce di quanto eventualmente prefigurato a livello confederale nell’ambito del prossimo comparto sulla revisione del 
Patto del 23.7.93». Secondo taluni (S. Negrelli, op. cit., p. 255), «il pur importante accordo dei metalmeccanici, che ha 
previsto di distribuire una quota dei guadagni di produttività a livello di categoria, non rappresenta certo una soluzione, 
anzi va nel senso contrario di irrigidire ancora di più la struttura contrattuale congelando di fatto la contrattazione 
decentrata». Anche l’accordo dell’artigianato, che invece trasferisce a livello decentrato il recupero dell’inflazione 
effettiva, contribuisce a sua volta a mettere in discussione gli obiettivi del «decentramento controllato»  e i relativi 
compiti originariamente assegnati ai due livelli del Patto Ciampi (S. Negrelli 2007, 259). In termini affini v. L. Bellardi 
2007, 235. 
6 Su cui v. B. Trentin 1997. 
7 Su tale problematica v. per tutti Aa.Vv. 2002, ed in particolare le relazioni di A. Barbera, 21; M. Dell’Olio,  42; G. 
Verde, 64; nonché l’intervento di E. Ghera, 495 ss.  
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consentito lo sviluppo di un sistema spontaneistico e volontaristico alquanto originale, tuttora 
funzionante in modo tutto sommato soddisfacente.  
Per quanto concerne specificamente la riforma del sistema contrattuale, l’attenzione verrà 
concentrata sull’equilibrio tra i vari livelli negoziali e trascurerà invece i problemi, pur rilevanti, 
sulla tempistica, anche perché la triennalizzazione dei rinnovi sembra un dato ampiamente 
condiviso, ovvero sui contenuti dei contratti collettivi, che presentano molti aspetti anacronistici o 
d’antan, riprodotti in modo quasi inerziale e che richiederebbero invece un’opera complessiva di 
aggiornamento secondo indicazioni troppo impegnative per essere affrontate in questa sede. 
Parimenti non saranno affrontati i problemi di accorpamento di alcuni contratti, di cui pure molto si 
discute in questa fase, che presentano importanti implicazioni anche concettuali nel momento in cui 
si va a modificare l’originario assetto categoriale (v. art. 2070 c.c.), ed al contempo evidenziano 
ancora una volta la capacità dei principali sindacati di svolgere un ruolo creativo, costitutivo ed 
egemonico che viene spesso misconosciuto in sede teorica. 
 
3. Gli accordi di concertazione. 
 L’indagine deve partire necessariamente dai grandi accordi di concertazione che, essendo 
legati a dinamiche socio-politiche, hanno una intrinseca autoreferenzialità ed operano in una 
dimensione deregolata ed imprevedibile legata ai tempi della politica e delle congiunture socio-
economiche8: accordi periodici costantemente riproposti ed apparentemente affini nelle modalità o 
nei rituali di esplicazione, eppure sensibilmente differenziati nei contenuti e nella concreta 
incidenza. Essi operano in una dimensione sostanzialmente estranea all’assetto costituzionale, come 
rilevato dalla stessa Corte Costituzionale, la quale ha più volte esternato una certa insofferenza nei 
riguardi dei patti o accordi triangolari di vertice, ma anche lasciato trasparire una difficoltà di 
comprensione di un fenomeno che presenta una forte valenza istituzionale e segnala importanti 
trasformazioni  delle forme di governance, tipiche degli stati pluriclasse che amalgamano interessi 
poliedrici e complessi, spesso antagonisti9. Sono accordi che, a tralasciare la densità dei contenuti 
che esprimono, alquanto variabili nel tempo, fanno emergere nitidamente i principali protagonisti 
della scena politica e sociale ed il ruolo che coerentemente esercitano nella definizione degli 
equilibri generali del sistema.  
La problematica tecnico-giuridica investe essenzialmente i rapporti tra i contenuti degli 
accordi e la fase di traduzione normativa nella difficile triangolazione sindacati-governo-
parlamento. È monotonamente ribadita l’asserzione che gli accordi in questione, pur avendo una 
                                       
8 Per tutti E. Ghera 2000, p. 115 ss.; A. Maresca 2000, 197; L. Bellardi 1999; G. Giugni 2003; Aa.Vv. 1999.   
9 I modelli scandinavi restano un’utile esperienza di riferimento per le analisi in materia. Su modello svedese di politica 
dei redditi realizzata tramite la concertazione v. tuttora A. Martin 1981, 301 ss.   
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valenza condizionante nell’azione dei governi, non possono vincolare l’attività parlamentare ed 
intaccare le prerogative degli organi istituzionali, specie in presenza di coalizioni governative 
instabili ed eterogenee. Eppure si pone un problema non trascurabile di coerenza tra i contenuti 
negoziali ed i comportamenti susseguenti dei vari protagonisti, la cui violazione compromette 
radicalmente la credibilità e la praticabilità delle intese raggiunte e cioè incrina il codice interno che 
ne regola il periodico funzionamento. Insomma non è possibile ridurre gli accordi in questione in 
una dimensione esclusivamente declamatoria e tralasciare del tutto gli elementi di vincolatività che 
gli sono intrinseci, in quanto connessi alla loro natura lato sensu negoziale, che comporta obblighi, 
impegni e coerenza di comportamento. Sicché, pur in un quadro di impegni prevalentemente 
politici, occorre differenziare, alquanto nitidamente, i comportamenti compatibili con gli impegni 
medesimi da quelli che si pongono in rotta di collisione e ne integrano una sostanziale trasgressione. 
 
3.1. Il Protocollo del 23.7.1993 e le proposte di revisione. 
 Tra i vari accordi emersi negli ultimi decenni, quello del 1993 ha una precisa identità ed 
un’accentuata valenza regolativa, giacché, al di là dei vari impegni reciprocamente assunti per una 
coerente politica dei redditi, ha disegnato un sistema organico di relazioni sindacali ponendo fine ad 
una fase di anomia, se non di anarchia, che aveva contraddistinto il periodo dell’autunno caldo. Si 
tratta di un sistema di relazioni che ruota sul ruolo centrale assegnato al contratto nazionale di 
categoria, che regola analiticamente i rapporti di lavoro come un vero e proprio «codice di 
categoria», ed al contempo delega alcune materie alla contrattazione di secondo livello stabilendo 
tempi, modalità e soggetti negoziali. Naturale complemento del processo di contrattazione è 
costituito dalla disciplina delle rappresentanze aziendali unitarie, la cui regolamentazione 
rappresenta tuttora la formula più idonea per stabilire un proficuo rapporto dialettico tra le principali 
organizzazioni sindacali, strutturate sul principio associativo, e la collettività dei lavoratori presenti 
nei vari contesti aziendali10. Si è adottata una formula duttile che presenta un’elevata potenzialità 
regolatrice e che costituisce la risposta più evoluta nel lessico sindacale per legittimare il processo 
espansivo dell’azione sindacale, ed in particolare dei contratti aziendali, con tecniche endogene e 
non eteronome, fondate cioè sulla partecipazione attraverso il coinvolgimento elettorale quanto più 
allargato possibile, anziché sull’efficacia dell’atto negoziale e/o su meccanismi artificiali a 
posteriori di recezione e di legittimazione legale. 
 Peraltro il sistema è presidiato da clausole obbligatorie (obbligo di tregua sindacale, clausole 
di raffreddamento, clausole di rinvio, obbligo di influenza, inscindibilità delle parti negoziali, etc.) 
che vincolano tutti coloro che entrano nel suo circuito regolativo (integrato altresì da forme di 
                                       
10 Su cui sia consentito rinviare a G. Ferraro 1996. Più di recente vedi il confronto tra C. Cester e S. Scarponi 2006, 167 
ss. 
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giurisdizione interna in verità alquanto primitive). Certamente si tratta di clausole che non hanno la 
vincolatività delle clausole legali rafforzate dalla sanzione della nullità (come peraltro avviene nel 
pubblico impiego)11, ma presentano parimenti dei meccanismi vincolistici interni al sistema 
negoziale che, da una parte, possono esercitare una certa efficacia nelle fasi di dissenso e di 
contestazione da parte di soggetti interni all’organizzazione, da un’altra parte, lasciano dei margini 
di  devianza e di dissenso che sono pure necessari in un sistema volontaristico ispirato da una logica 
democratica e partecipativa.  
 Indubbiamente un tale sistema può entrare in sofferenza quando viene tradotto in termini 
contenziosi dinanzi all’Autorità Giudiziaria, e di ciò danno ampiamente conto i giudici del lavoro 
quando si inventano criteri improbabili per risolvere i conflitti di competenza tra i livelli contrattuali 
(criterio cronologico, specialistico, organizzativo, etc.)12, ovvero per spiegare l’efficacia generale 
del contratto aziendale. È evidente che in questi casi viene adoperato un lessico tecnico-giuridico 
improprio che, anziché valorizzare l’attività contrattuale nella sua precisa identità e 
consequenzialità, nonché le regole interne all’organizzazione sindacale, si fonda sull’impropria 
considerazione dell’atto contrattuale avulso dal contesto complessivo che lo esprime. Ma anche in 
questo caso le disfunzioni non vanno sopravvalutate, non solo perché sostanzialmente marginali su 
un piano quantitativo, ma anche perché esprimono le inevitabili frizioni tra ordinamenti giuridici 
che vengono in contatto, o meglio in sovrapposizione, ispirati da tradizioni e da categorie 
nient’affatto  omogenee. 
 
3.2. Oltre il Protocollo del 1993. 
 I momenti di criticità del Protocollo del 1993 risultano puntualmente rilevati nella relazione 
redatta dalla Commissione di indagine presieduta da Gino Giugni, risalente a circa dieci anni or 
sono, le cui principali osservazioni restano in buona parte tuttora attuali. In particolare, con 
riferimento alla struttura della contrattazione, in un quadro ricostruttivo sostanzialmente 
confermativo dell’impianto complessivo del Protocollo, si esprimono essenzialmente perplessità su 
due punti qualificanti: e cioè  sul meccanismo di adeguamento biennale dei salari, imperniato sulla 
inflazione programmata, che non consente di recuperare tempestivamente l’inflazione effettiva, e 
sul ruolo della contrattazione aziendale, che non ha corrisposto alle aspettative di una maggiore 
                                       
11 Sulla nullità delle clausole dei contratti integrativi difformi dalle prescrizioni del contatto nazionale v. V. Viscomi 
2007, 243 ss.; per la giurisprudenza v. da ultimo Cass. 2.5.2007, n. 10099, MGL, 2007, n. 11, p. 758. 
12 Da ultimo sul tema v. V. Maio 2004, 571. Per la giurisprudenza, per la tesi della parità dei livelli contrattuali, v. Cass. 
19.3.1987, n. 4758, RDL, 1988, 1, 2, p. 107; Cass. 23.4.1999, n. 4069, MGL, 1999, 7, p. 717; Cass. 12.2.2000, n. 1576, 
RIDL, 2000, II, p. 617; Cass. 2.4.2001, n. 4839, DL, 2002, 3, 2, p. 194. Per un’opportuna considerazione delle regole 
interne alle OO.SS. e del principio di  sovraordinazione delle organizzazioni nazionali su quelle locali v. Cass. 
17.11.2003, n. 17377, MGL, 2004, 1, p. 2. Sul criterio di specialità v. Cass. 12.7.1986, n. 4517, MGL, 1986, 5, p. 462; 
Cass. 3.2.1996, n. 931, MGL, 1996, p. 330; Cass. 3.4.1996, n. 3092, MGL, 1996; Cass. 24.2.2990, n. 1403, MGL, 1990, 
p. 267. 
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specializzazione e tanto meno si è orientata a consentire incrementi retributivi rapportati a indici di 
produttività, redditività e qualità. Di qui una serie articolata di proposte, anche alquanto novative, 
sebbene prospettate in termini problematici: 
a) ridimensionare il ruolo centrale ed onnivoro del contratto nazionale, sia sotto il profilo 
quantitativo che qualitativo, orientandolo a definire condizioni minime di tutela da arricchire con 
una più vivace contrattazione di secondo livello;  
b) definire un ruolo più specialistico sul piano funzionale della contrattazione aziendale, da porre in 
alternativa con una razionale contrattazione territoriale, specie in quei settori contraddistinti dalla 
presenza di numerose aziende di piccole dimensioni; 
c) prefigurare clausole di fuoriuscita «che consentano entro certi limiti e a specifiche condizioni 
definite nel ccnl di derogare a livello aziendale e/o territoriale alla disciplina negoziata a livello 
nazionale». 
 Allo stesso tempo nella relazione viene opportunamente focalizzata l’attenzione sulla 
opportunità di introdurre meccanismi interni di risoluzione dei conflitti di competenza tra i livelli 
negoziali con una «chiara individuazione delle conseguenze derivanti dal mancato rispetto delle 
clausole relative agli assetti contrattuali,e soprattutto, da una chiara disciplina del conflitto di 
regolazione», onde «la definizione di procedure e/o la creazione di organismi bilaterali con 
funzioni istruttorie e di orientamento ma anche di composizione delle controversie in materia, 
procedure e/o organismi che potrebbero anche essere differenziati per livello (interconfederale, 
nazionale, territoriale) » 13.  
 Lo stesso documento si pone anche «l’irrisolto problema dell’erga omnes», in termini però 
alquanto meccanici e per così dire rituali, concentrandosi piuttosto sull’esigenza di consentire «una 
trasposizione per contratto collettivo delle intese raggiunte a livello comunitario, specie 
allorquando siano state  recepite e generalizzate da una direttiva del Consiglio», secondo 
l’auspicio contenuto nell’accordo sociale di Maastricht ed in parte incorporato negli artt. 138 e 139 
del Trattato di Amsterdam.  
La maggior parte delle questioni poste sul tappeto è tuttora presente nel dibattito in materia, 
anche se con toni ed impostazioni a volte più radicali che non sembrano incontrare un consenso 
diffuso. L’esigenza insistentemente manifestata di un maggiore decentramento regolativo e di una 
maggiore dinamicità della contrattazione aziendale non mettono in discussione il ruolo epicentrico 
del contratto nazionale nell’assetto regolativo italiano, ma esprimono piuttosto l’emergere di 
                                       
13 La Commissione Giugni contemplava la possibilità che il Protocollo del 23.7.1993 potesse evolversi in una parte 
stabile volta ad assumere la forma di un Basic Agreement strutturato  in una Carta della concertazione ed in uno Statuto 
delle relazioni industriali ed in una parte variabile correlata alle congiunture economiche e sociali. Su ciò ampiamente 
L. Bellardi 2007, p. 235.  
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esigenze aggiuntive che richiedono formule regolative specifiche più adeguate alle dinamiche 
economiche in atto14. Anzi, come si è ben rilevato, taluni macro fenomeni rilevabili a livello anche 
internazionale accentuano la necessità di rafforzare il ruolo regolativo del contratto nazionale, tra i 
quali in primo luogo la forte concorrenza sviluppatasi principalmente all’interno dell’Europa a 
ventisette paesi che, se non dà luogo ad un processo di «rinazionalizzazione»  delle relazioni 
sindacali, come ritenuto in qualche recente analisi15, richiede comunque momenti di gestione 
centralistica del costo del lavoro in rapporto alla evoluzione dei paesi concorrenti16.  In questo 
contesto pensare ad un contratto nazionale derubricato a definire i minimi di trattamento economico 
e normativo, e non piuttosto una regolamentazione standard, tendenzialmente universale, come di 
fatto avvenuto, ne stravolge la funzione naturale quale strumento principale di determinazione 
monopolistica ed anticoncorrenziale del costo del fattore lavoro in rapporto agli altri costi della 
produzione. 
 Né un buon motivo per pensare ad un ridimensionamento del contratto nazionale può essere 
la frequente elusione registrata in alcune aree geografiche, che non è necessariamente determinata 
dall’entità dei costi tariffari, quanto semmai dal sovraccarico contributivo e fiscale, e da alcune 
rigidità normative considerate insopportabili in aree di forte illegalità e di atteggiamenti 
antistatalisti. D’altro canto l’elusione diffusa anche delle leggi nazionali a tutela del lavoro non 
potrebbe mai costituire un buon motivo per ridurne l’incidenza ed i livelli di protezione. 
 
4. L’ipotesi di «ribaltamento»  della struttura contrattuale. Valutazioni critiche. 
 Neppure sembra condivisibile la tesi, brillantemente proposta in termini organici17, che nella 
prospettiva di valorizzare le sedi decentrate di elaborazione negoziale, specie a livello aziendale, 
suggerisce di lasciare sostanzialmente invariato l’assetto vigente, ma di liberare il contratto 
collettivo dal requisito della inderogabilità, consentendo così alle sedi decentrate di regolamentare 
diversamente taluni istituti ed introdurre varianti anche peggiorative, ove diffusamente condivise e 
giustificate da esigenze specifiche: come ad esempio prefigurando nuove forme di organizzazione 
del lavoro meno rigide e più progressive di quelle imperniate su un anacronistico «inquadramento 
unico», ovvero riducendo i trattamenti salariali di base per incentivare la quota variabile legata alla 
produttività, ovvero immaginando percorsi di carriera economica allineati allo sviluppo dell’azienda 
                                       
14 Su questa posizione è schierata la quasi totalità della dottrina lavoristica nel dibattito promosso dalle tesi di P. Ichino. 
V., per tutti R. Del Punta 2006, 259 ss.; L. Mariucci 2006, 281 ss.; O. Mazzotta 2006, 426 ss.; A. Tursi 2006, 299 ss.. 
Favorevole ad un accentuato decentramento contrattuale nel contesto di una riforma radicale del Protocollo del 1993  A. 
Pizzoferrato 2006, 434 ss.  
15 Negli stessi termini v. B. Caruso 2006, 607 ss.  
16 V. B. Caruso 2006, 585.  
17 P. Ichino 2005; Id. 2006. Ma v. pure l’ampio dibattito ptomosso sulla RIDL, 2006, nn. 3 e 4, con interventi, già in 
parte citati,  di R. Del Punta, 259; L. Mariucci, 281; R. Scognamiglio, 293; A. Tursi, 299; L. Zoppoli, 315; M. Del 
Conte, 417; O. Mazzotta, 426; A. Pizzoferrato, 434, A. Vallebona, 442.   
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o del settore, ed addirittura introducendo orari sensibilmente elastici e flessibili a seconda 
dell’andamento aziendale e delle aspirazioni di guadagno dei singoli lavoratori. Tesi sintetizzate 
nella formula del «sindacato che scommette», che affronta cioè i rischi del cambiamento, della 
competizione e della diversità ambientale e produttiva, in contrapposizione al modello del 
«sindacato che assicura», che si limita a garantire trattamenti uniformi ed inderogabili, che tuttavia 
privilegiano esclusivamente il settore più forte e meglio rappresentato del mondo del lavoro. 
 Una tale impostazione, oltre a sopravvalutare il peso della inderogabilità della contrattazione 
collettiva, che non è affatto così categorica come ipotizzato, viene giudicata in forte dissonanza con 
la storia e l’evoluzione della nostra tradizione sindacale, da sempre incentrata sul ruolo 
determinante del contratto nazionale, non solo quale fattore di coesione sociale, come enfaticamente 
ribadito nei documenti sindacali, ma quale meccanismo di regolazione della concorrenza in un 
mercato del lavoro frammentato e fortemente sperequato, che può riverberarsi drammaticamente 
sulle condizioni di lavoro.  
Peraltro la funzione «normativa»  del contratto di categoria costituisce un dato strutturale del 
sistema giuridico, ed è alla base delle complesse interrelazioni legge/contratto. Senza volersi 
invischiare in questioni teoriche e dogmatiche alquanto impegnative, non c’è dubbio alcuno che il 
contratto nazionale rappresenti la struttura portante nella regolazione dei rapporti di lavoro, in 
coerenza del resto alle indicazioni contenute nella stessa Carta Costituzionale, che privilegia il 
sindacato-associazione e la contrattazione di categoria, ignorando del tutto altri livelli di 
contrattazione quali delineatisi successivamente nell’evoluzione dei rapporti sociali. Su questa 
linea, e non a caso, al contratto di categoria fa costantemente riferimento la legislazione del lavoro 
in un rapporto di interazione ormai «strutturale» 18, secondo una tecnica regolativa che può trovare 
modalità regolari di esplicazione soltanto sulla base di un contratto nazionale posto al centro delle 
relazioni di lavoro. Segni tangibili di questo processo si registrano anche in recenti riforme 
normative di carattere processuale, che hanno una importante valenza di diritto sostanziale, e cioè  
nella modifica dell’art. 360, n. 3, c.p.c., nella parte in cui introduce la censurabilità delle sentenze in 
Cassazione anche per «violazione o falsa applicazione dei contratti ed accordi collettivi nazionali 
di lavoro», e nell’art. 420 bis c.p.c., che, sulla scorta di quanto già previsto nel settore pubblico, 
contempla l’accertamento pregiudiziale sull’efficacia, validità ed interpretazione dei 
contratti/accordi collettivi con specifico riferimento alle «clausole di un contratto o accordo 
collettivo nazionale»19. 
                                       
18 Sui rapporti tra legislazione e contrattazione collettiva da ultimo v. B. Caruso 2005.  
19 Le tendenze rilevabili a livello europeo sono alquanto in linea con l’assetto raggiunto dal sistema di relazioni 
industriali esistente nel nostro paese sia per quanto concerne il ricorso periodico a larghe intese di concertazione, sia 
con riferimento ad una gestione centralistica dei sistemi  di relazione industriale, sia per quanto concerne i meccanismi 
di integrazione tra legge e contratti collettivi posti frequentemente su un piano paritario. Sensibili differenze si 
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A volere trarre le file di questa sommaria rassegna, può confermarsi la convinzione che il 
contratto nazionale di categoria è talmente radicato nella tradizione sindacale italiana e nell’assetto 
complessivo delle fonti del diritto del lavoro che sembra oggettivamente difficile, e neppure 
auspicabile, pensare ad un suo ridimensionamento complessivo, o anche più semplicemente ad un 
alleggerimento delle materie di competenza, al di fuori di un’opera  di semplificazione e di 
«manutenzione», come si dice nel linguaggio sindacale, pure auspicabile.  
 
5. Il riequilibrio dei livelli contrattuali. La contrattazione territoriale. 
 Ciò non toglie che possono essere adottate delle soluzioni che consentano una maggiore 
evoluzione della contrattazione decentrata da innervare sul tessuto di base, come in parte già 
avviene nei più recenti rinnovi contrattuali, i quali prevedono maggiori spazi di competenza della 
contrattazione secondaria, ed in qualche caso anche la possibilità di deroghe peggiorative, ove 
giustificate da esigenze specifiche, preventivamente e rigidamente individuate. La questione investe 
innanzitutto la contrattazione di livello territoriale, che risulta quella più sacrificata nell’assetto del 
Protocollo del 1993, e quasi considerata in termini ancillari rispetto alla stessa contrattazione di 
livello aziendale. Come si è giustamente osservato, la centralità competitiva dei territori suggerisce 
un ripensamento dell’assetto definito negli anni ’90 e pone concretamente il problema di costruire 
regole più «localizzate», aderenti alle vocazioni produttive dei vari contesti e distretti industriali20. 
Esperienze alquanto consolidate di contrattazione territoriale sviluppatesi in alcuni settori segnalano 
una linea di evoluzione  almeno in parte generalizzabile21, ma al contempo ammoniscono sulla 
specificità della contrattazione territoriale, che si sviluppa proficuamente in quei contesti e quei 
settori produttivi che manifestano maggiori esigenze di aggregazione e di acquisizione di una 
precisa identità produttiva (filiere, distretti, poli specialistici, etc.). In mancanza di un humus 
adeguato e di una valida articolazione organizzativa è alquanto improbabile che la contrattazione 
territoriale possa incontrare un apprezzabile sviluppo. 
 Peraltro esperienze di contrattazione territoriale di tipo «dinamico»  sono state ampiamente 
esplorate nell’ambito della cd. programmazione negoziata attraverso i vari patti territoriali, i 
contratti d’area, i contratti di programma, o quelli più recenti di localizzazione, che pure non hanno 
fornito soluzioni  particolarmente incoraggianti finanche in quei casi in cui i sindacati hanno 
accettato di rischiare contenendo le spinte rivendicative. I giudizi negativi, talora preconcetti, non 
                                                                                                                               
registrano invece sulle tecniche di estensione dell’efficacia soggettiva dei contratti collettivi  che nei sistemi di forte 
radicamento sindacale sembrano affidati alla capacità autopropulsiva dei soggetti stipulanti mentre nei sistemi in cui il 
sindacato ha minore seguito è meno forte è registrabile un intervento a posteriori di tipo legislativo ed in qualche caso 
dell’autorità giudiziaria.  Alla stessa stregua sembra egualmente in crescita la spinta verso un maggiore decentramento 
aziendale realizzato attraverso clausole di deligificazione e di deroga. Sul punto v. amplius S. Sciarra 2006, 447 ss. 
20 L. Bellardi 2007, 235.  
21 Esemplare è l’intesa applicativa dell’accordo interconfederale dell’artigianato del 17.3.2004, siglata il 14.2.2006.  
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tolgono nulla alla validità della tecnica e della procedura adoperate, che vanno ancora meglio 
calibrate, ma che restano uno strumento insostituibile di concertazione localizzata per obiettivi di 
«sviluppo possibile» di aree svantaggiate. 
 
5.1. Le prospettive della contrattazione aziendale. 
L’ultimo anello della catena è rappresentato dalla contrattazione aziendale, in ordine alla 
quale affiora in questi tempi una ricorrente tendenza a istituire una stretta correlazione tra un 
rilancio della stessa, la «questione salariale», ed i problemi di competitività e di sviluppo aziendale. 
In questa ottica il contratto aziendale viene sovraccaricato di funzioni che non gli sono del tutto 
pertinenti, almeno nei termini in cui la problematica viene proposta. La «questione salariale»  è 
determinata da fenomeni macro-economici e da politiche finanziarie e di bilancio che negli ultimi 
anni hanno determinato un flessibile spostamento dei redditi a favore dei profitti e delle rendite 
finanziarie ed immobiliari penalizzando la quota destinata al lavoro dipendente, peraltro esposto ad 
una crescente concorrenza della manodopera internazionale22. È quindi su questo piano che vanno 
introdotti interventi strutturali attraverso politiche economiche redistributive e di incremento del 
potere di acquisto dei salari. I problemi della competitività e dello sviluppo aziendale hanno altre 
sedi di trattazione per essere adeguatamente affrontate e presuppongono politiche promozionali che 
allo stato soltanto timidamente si intravedono, dopodiché potranno essere affrontate anche le 
questioni volte a favorire una maggiore produttività del lavoro con gli effetti incentivanti che vi 
sono connessi. 
Immaginare una contrattazione aziendale di tipo dinamico e gestionale posta al centro del 
sistema di relazioni sindacali può essere anche una ipotesi astrattamente suggestiva, ma richiede 
modifiche strutturali ed un riequilibrio dei poteri tra le parti sociali che le imprese non sembrano 
affatto disposte ad assecondare, tanto più in una fase congiunturale come quella attuale in cui il 
capitale ha una elevata mobilità e dinamicità. D’altro canto nel dibattito in corso non è sempre 
chiaro se il rilancio della contrattazione aziendale debba essere orientato ad incrementi retributivi 
correlati alla produttività oppure se debba diventare uno strumento cogestionale con ampi margini 
di agibilità rispetto ai vincoli del sistema normativo. Le due prospettive vengono spesso 
sovrapposte per massimizzarne l’appeal23. 
                                       
22 Eloquenti le recenti sentenze della Corte di Giustizia Europea sui casi Laval (sent. 18 dicembre 2007) e Viking (sent. 
11 dicembre 2007).  
23 Rispetto al primo obiettivo, gli accordi nazionali di recente sottoscritti si muovono in evidente ambiguità giacché se 
per un verso mostrano di volere stimolare la contrattazione aziendale, per altro verso cercano di incorporare negli 
aumenti tariffari gli incrementi di produttività mostrando così scarsa fiducia nella possibilità che la contrattazione 
aziendale possa estendersi ad una platea consistente di imprese.  
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A volere mantenere il discorso nel solco più tradizionale ed affidabile, occorre anzitutto 
prendere consapevolezza della tipicità strutturale e funzionale della contrattazione d’impresa, non 
comparabile alla contrattazione nazionale, e quindi né alternativa né concorrenziale rispetto alla 
stessa. La forte spinta per una maggiore rilevanza della contrattazione a livello di imprese, 
riscontrabile in numerose realtà nazionali europee, ed in particolare in quelle trainanti per l’Europa 
comunitaria (francese, tedesca e spagnola, per non parlare di quella britannica da sempre incentrata 
sulla contrattazione d’azienda)24, sinanche nella versione derogatoria, non trova ostacoli di principio 
nel nostro paese, se rimane impregiudicata la sua funzione peculiare e non costituisce invece il 
veicolo per adulterare il sistema di relazioni industriali, che nel nostro paese rimane incentrato sul 
contratto di settore. 
 Neppure sono rilevabili insormontabili difficoltà tecnico-giuridiche ad incrementare e 
raffinare la vasta tipologia di clausole che regolano il rapporto dialettico tra i livelli contrattuali 
(clausole di rinvio, di non rinegoziabilità, di concorrenza, di fuoriuscita, di interazione, di 
assorbimento, etc.), per la naturale duttilità del nostro sistema di relazioni industriali, a differenza di 
quanto si è potuto registrare in altri paesi (come la Francia, ad esempio, a seguito della riforma 
Fillon del 2004) contraddistinti da una regolamentazione più strutturata, ove il riconoscimento di 
una derogabilità biunivoca della contrattazione aziendale, unitamente ad una maggiore flessibilità 
delle fonti del diritto del lavoro, sembrano mettere in discussione le basi fondanti della materia, 
costruite sul principio del favor, sulla preminenza della fonte legale, sulla inderogabilità gerarchica 
dei livelli negoziali25, che molto spesso sono il frutto di elaborazioni teoriche sviluppate sulla 
generalizzazione di dati normativi parziali e temporalmente transitori. 
 Né è difficile ipotizzare clausole che contemplano un sensibile ampliamento delle materie di 
competenza della contrattazione aziendale, semmai in linea concorrenziale con i superiori livelli 
contrattuali, o anche prevedere materie di esclusiva pertinenza di tale livello negoziale, anche se le 
verifiche empiriche rilevate dai periodici rapporti annuali del CNEL non sono affatto confortanti, ed 
anzi lasciano emergere un trend declinante della contrattazione di impresa persino nelle aziende 
medio-grandi, ove l’attenzione sembra monotonamente concentrata – in una negoziazione di 
retroguardia, intimidita da minacce e da paure per i rischi di contrazione e ristrutturazione aziendale 
– sui temi della flessibilità oraria ed organizzativa. 
 È probabile che tecniche adeguate debbano supportare una diversa dirittura di marcia. La 
destinazione di una significativa quota salariale da correlare alla produttività ed ai rendimenti, anche 
individuali, può costituire un utile propellente per rilanciare l’impegno delle organizzazioni 
                                       
24 V. A. Supiot 2005, 155; R. Santagata 2006, 637 ss.  
25 Ci si riferisce in particolare al modello francese fortemente eterodiretto da un legislatore spesso paternalista, così B. 
Caruso, 2005, p. 18; ma v. pure A. Supiot 2005, 155 ss.  
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sindacali in questa direzione; ed in tal senso già operano alcune clausole contrattuali che 
contemplano quote salariali assorbibili da parte della contrattazione aziendale, da riservare in ultima 
istanza ai lavoratori di quelle aziende che non abbiano usufruito di tecniche promozionali ed 
incentivanti (v. accordo metalmeccanici del 2006). Anche se i giudizi su tali clausole non sono 
affatto univoci, ritenendosi da taluni che possano addirittura assecondare atteggiamenti dilatori e 
conformistici, persino da parte di aziende abituate ad una maggiore attività negoziale26. 
 Migliore incisività presentano invece le norme promozionali volte esplicitamente ad 
incentivare la contrattazione di secondo livello attraverso sgravi contributivi e fiscali, come previsto 
nel punto 5 dell’accordo del 23.7.2007 (sotto il titolo ambizioso «competitività»), e come stabilito 
dalla legge attuativa di tale accordo negoziale (nei commi 67 e 68). Anche se occorre considerare 
che ci si trova in presenza di esperienze già sperimentate in passato con esiti niente affatto esaltanti 
essendosi le aziende limitate a corrispondere indifferenziati incrementi salariali più o meno 
rapportati ai benefici contributivi che potevano conseguire. È auspicabile che alcune varianti 
regolamentari da ultimo prefigurate, quale la pensionabilità degli incrementi salariali, e l’adozione 
di criteri  più strettamente correlati alla produttività, oltre a maggiori controlli, possano favorire una 
stagione di rilancio della contrattazione aziendale, quanto meno in aziende di medie e grandi 
dimensioni. 
 Su un piano strettamente interdipendente non si può fare a meno di evidenziare alcune 
problematiche che solitamente si collegano ad una incentivazione della contrattazione aziendale, 
specie se concentrata sui temi della crescita produttiva e dello sviluppo aziendale. Anzitutto ne 
consegue un maggiore impegno lavorativo anche a livello individuale, con fenomeni non 
trascurabili di competizione e di selezione tra i lavoratori, non sempre facilmente controllabili. 
Tendenza del resto in linea con una diffusa proiezione ad incrementare gli orari di lavoro, ben 
evidenziata dai recenti interventi di decontribuzione degli straordinari. Da un’altra parte, i processi 
che mettono in moto meccanismi di verifica della redditività e produttività aziendale riaprono il 
discorso su forme di partecipazione organica alla gestione delle imprese alimentando così un 
dibattito mai del tutto sopito, benché attualmente in fase stagnante, sulle forme della rappresentanza 
aziendale e sulla possibile duplicazione della stessa a seconda delle finalità concretamente 
perseguite. Sotto questo profilo  è assolutamente centrato il rilievo che «parlare di decentramento 
significa parlare di rappresentanza» e delle varie forme in cui questa si esprime27.  
 
6. La legificazione del sistema contrattuale. Valutazioni critiche. 
                                       
26 Così S. Negrelli 2007, 259; L. Bellardi, 2007, 235.  
27 S. Negrelli 2007, 263.  
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 In tutte le fasi di transizione riaffiora la tentazione di leggi regolative del fenomeno 
sindacale motivate dall’esigenza di verificare la effettiva rappresentanza sindacale  e di consentire 
meccanismi affidabili di estensione dell’efficacia soggettiva dei contratti collettivi. È questo un 
obiettivo insistentemente riproposto dalla dottrina lavorista, condizionata da una lettura «dotta»  del 
fenomeno sindacale28, frequentemente ricostruito secondo categorie in parte estranee al modo di 
essere e di operare dei soggetti sindacali e che almeno in parte ne denaturano l’effettiva 
collocazione all’interno dell’ordinamento giuridico. Una tale tentazione si ripropone ancora oggi, 
alimentata in particolare dalle recenti proposte volte ad ampliare i margini di negoziabilità della 
contrattazione aziendale con facoltà di derogare le clausole dei contratti di livello superiore e, 
perché no, la stessa legislazione protettiva. Una maggiore elasticità della contrattazione aziendale 
può richiedere meccanismi che ne convalidano l’efficacia nei confronti di tutti i lavoratori 
precludendo margini di dissenso e di contestazione. L’esperienza insegna che la necessità di 
meccanismi idonei a rendere vincolanti gli accordi collettivi si pone in modo particolare, se non 
esclusivo, con riferimento alla categoria dei contratti gestionali, o comunque ablativi, che riducono 
alcune garanzie di ordine generale e colpiscono determinati interessi, come avviene tipicamente 
nelle situazioni di crisi e di ristrutturazione che determinano situazioni competitive tra gli stessi 
lavoratori. Situazioni di competizioni in cui gli interessi sacrificati trovano facile rappresentazione 
in organizzazioni sindacali minoritarie e dissenzienti che in tali occasioni individuano ottime 
opportunità di fare proselitismo. 
 Per contro il problema dell’erga omnes può considerarsi ormai irrilevante in termini 
generali, ove si consideri la naturale proiezione del contratto collettivo, specie nazionale, a porsi 
come regola generale di quel determinato settore, in posizione sostanzialmente equivalente e 
complementare alla fonte legale. Una tale naturale proiezione «generalista »  del contratto nazionale 
trova convalida esplicita in innumerevoli dati normativi, talmente numerosi e reiterati da esonerare 
da un’ennesima elencazione e da lasciare piuttosto perplessi sulla difficoltà della dottrina giuridica a 
trarne tutte le necessarie implicazioni in termini ricostruttivi.  
 A trascurare le varie prassi amministrative e giudiziarie che rinviano al contratto collettivo 
come parametro sociale di regolarizzazione di determinati rapporti29, può essere qui appena evocata 
la congerie di leggi che delega alla contrattazione la regolazione di interi istituti o di parte di essi nel 
presupposto implicito che il contratto delegato debba essere quello socialmente tipico e 
tradizionalmente preminente in quanto sottoscritto da sindacati di antica e consolidata 
                                       
28 La più coerente riproposizione dell’impostazione privatistica è formulata da M. Persiani 2004, 1 ss.. Sulla stessa linea 
da ultimo v. V. Maio  2007, 367. 
29 O. Mazzotta 2006, 431, dopo avere sottolineato il raccordo tra l’art 36 e l’art. 39 Cost., opportunamente ricorda che 
«nella legislazione previdenziale il contratto collettivo ha il ruolo di parametro della legislazione imponibile». 
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rappresentatività30. Il riferimento al «sindacato maggiormente rappresentativo »  ovvero a quello 
«comparativamente più rappresentativo », costituisce variante semantica di un processo selettivo 
unitario,  ormai risalente, dai tratti sostanzialmente costanti. Del resto la scelta di ricorrere alla 
formula del «sindacato comparativamente più rappresentativo »  si giustifica per l’esigenza di 
rimarcare in maniera ancora più netta la scelta di politica del diritto adottata nel momento in cui la 
magistratura aveva manifestato una certa disponibilità a ritenere rappresentativi tutti i sindacati che 
avessero varcato una soglia minimale di aggregazione rischiando così di legittimare indirettamente 
persino i cosiddetti «contratti pirati ». Là dove il riferimento ad una comparazione ripristina un 
criterio gerarchico e selettivo che privilegia i sindacati più solidi e consolidati. 
 Convalide recenti di un simile assetto si riscontrano peraltro nella normativa, innanzi 
richiamata, che ha espressamente valorizzato la funzione normativa del contratto collettivo 
contemplandone la sua sindacabilità dinanzi alla magistratura di legittimità:  se si fosse trattato di 
un fenomeno episodico, potrebbe anche essere ricostruito nei termini tradizionali, come pure si è 
tentato da una parte della dottrina31, ma, nel contesto in cui si inserisce, rappresenta piuttosto un 
ulteriore tassello di un mosaico più generale che rinvia a regole di funzionamento dell’ordinamento 
giuridico non del tutto riconducibili ad una logica esclusivamente statalistica e normativistica32.  
In una visione d’insieme, può dirsi che il sistema ha trovato un suo equilibrio spontaneo e 
naturale, in conformità all’evoluzione ed alla storia del sindacalismo in Italia, che hanno favorito 
complessi ed originari processi di integrazione tra l’attività sindacale e quella statuale. Il sistema 
ruota tuttora attorno al ruolo egemonico delle grandi confederazioni sindacali, il cui peso non è stato 
certo ridimensionato dal referendum del 1995, parzialmente abrogativo dell’art. 19 St. nella parte in 
cui faceva discendere la rappresentatività delle associazioni di categoria direttamente da quella delle 
principali confederazioni, attraverso una sorta di investitura formale che recepiva un dato di 
assoluta effettività sociale. Infatti un tale equilibrio, al contempo politico ed istituzionale, si è 
costantemente rilegittimato al vertice ed alla base. Al vertice, attraverso i grandi accordi di 
                                       
30 V. per tutti B. Caruso 2006, il quale osserva che «laddove i contratti svolgono una funzione paralegislativa e 
comunque regolano interessi privati connessi con interessi generali e pubblici, essi hanno efficacia generale, equiparata 
alla legge: così è avvenuto nel pubblico impiego, per il vincolo di scopo che connota questi contratti, grazie ad 
eccentrici dispositivi legali che non riguardano direttamente lo statuto giuridico del contratto, riconosciuti legittimi dalla 
Corte Costituzionale; così a proposito degli accordi sindacali diretti ad individuare le prestazioni indispensabili in 
materia di sciopero; così ancora per gli accordi in materia di scelta dei lavoratori da licenziare in ipotesi di crisi 
aziendali. Non mancano poi interventi particolari in cui il legislatore, in ragione di obiettivi di volta in volta perseguiti, 
consente al contratto collettivo di derogare in peius a trattamenti legali: la legislazione sui contratti di allineamento e le 
numerose disposizioni della recente legislazione sulla flessibilità ne costituiscono solo un esempio. Vale ricordare, 
infine, le variegate normative che condizionano sgravi contributivi, finanziamenti pubblici alle imprese e l’attribuzione 
di appalti di opere pubbliche e commesse, all’applicazione dei contratti collettivi», p. 611. 
31 Da ultimo, v. Maio 2007, 367.  
32 Anche sul piano della verifica empirica il contratto collettivo, specie quello nazionale, ha oggi una sua naturale 
capacità di irradiarsi in tutti i contesti produttivi, al di fuori di qualche ambito locale, che resta marginale e semmai 
esprime le difficoltà di alcune aziende di adeguarsi a regole standard per l’arretratezza dell’organizzazione aziendale e 
per il degrado del contesto ambientale in cui si trovano ad operare.  
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concertazione che costitusicono una componente stabile del sistema di costituzione materiale in cui 
le grandi confederazioni si confrontano con il Governo in posizione paritaria realizzando una 
complessa trama di relazioni sociali e giuridiche. Alla base, attraverso l’idoneità dei sindacati 
aderenti alle principali confederazioni a svolgere un ruolo effettivamente aggregativo della maggior 
parte dei lavoratori nei diversi settori ed aree geografiche, processo peraltro assecondato 
dall’accordo quadro sulle rappresentanze unitarie, che ha realizzato una formula efficace per 
contemperare gli interessi del sindacato come associazione con quelli di un allargamento della sua 
base di partecipazione. 
 Certamente questo è un sistema che funziona in maniera ottimale in presenza di una 
situazione di unità di azione delle principali confederazioni, come dimostrano le tensioni che si 
sono registrate anche di recente allorquando alcuni accordi interconfederali o categoriali sono stati 
sottoscritti soltanto da alcune delle principali associazioni sindacali33. Il dissenso all’interno delle 
principali organizzazioni compromette indubbiamente l’equilibrio complessivo del sistema ed 
intacca la presunzione che gli atti dagli stessi sottoscritti siano riconducibili alla maggioranza dei 
lavoratori operanti nel settore o nella categoria di riferimento. Di qui la necessità di riproporre 
ricostruzioni «frazionistiche»  del fenomeno sindacale incentrate sulla rappresentanza di diritto 
privato e sulla natura meramente negoziale degli atti sottoscritti. Tuttavia questi fenomeni di 
dissenso vanno considerati come episodi eccezionali ed estemporanei di deviazione dall’ordine 
esistente, che non alterano l’equilibro complessivo del sistema, che si ripropone naturalmente 
appena si ricompone un quadro collaborativo tra le principali confederazioni. 
 Non c’è dubbio che un tale equilibrio è in gran parte estraneo al disegno costituzionale e in 
particolare al procedimento  disegnato dall’art. 39 per sancire l’efficacia erga omnes dei contratti 
collettivi34. Ciò nondimeno, a trascurare l’anacronismo di quel sistema e la sua asfittica 
impostazione, che non assicurava affatto una diffusa partecipazione ai processi normativi, ne 
rispetta tuttavia i postulati di base, probabilmente in misura molto più accentuata di quanto potrebbe 
avvenire in presenza di una legge sindacale che introducesse soluzioni comunque difformi da quella 
costituzionale. Ne rispetta i postulati fondamentali anzitutto nell’essere espressione della piena 
esplicazione della libertà sindacale, e ne rispetta i postulati di base su un piano procedimentale là 
dove istituisce una stretta correlazione tra il ruolo maggioritario di fatto esercitato dalle principali 
associazioni sindacali e la naturale proiezione degli accordi negoziali a regolare l’intera categoria di 
riferimento. Ciò non esclude che, in conformità al principio di libertà sindacale, possano ipotizzarsi 
nell’ambito di una stessa categoria anche contratti sottoscritti da sindacati minoritari destinati ad 
                                       
33 L. Mariucci 2004, 115. A. Lassandari 2003, 709. Per un’opinione in gran parte coincidente v. Tursi 2006, 299.  
34 Per una ricostruzione pluralistica del procedimento disegnato dall’art. 39, non del tutto condivisa v. M. D’Antona 
1998, 665 ss.   
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avere efficacia soltanto per i soggetti espressamente rappresentati, ma è questa l’unica condizione 
fattuale che può mettere in discussione concretamente l’efficacia generale del contratto nazionale, 
tanto più quando lo stesso viene a costituire una parte integrante di un processo regolativo 
prefigurato e delegato da una norma legale. 
 Oltretutto, come si è giustamente rilevato di recente35, un tale sistema spontaneistico di 
organizzazione del fenomeno sindacale e delle sue modalità esplicative, recepito sostanzialmente 
dall’ordinamento generale nella sua conformazione tipica, trova oggi significative sintonie nella 
formazione e nello sviluppo del fenomeno sindacale all’interno dell’ordinamento comunitario, a 
partire dal Trattato di Maastricht, ove è di tutta evidenza la tendenza a recepire nel sistema generale 
gli accordi sindacali senza stabilire modalità e procedure del loro funzionamento36. È pur vero che 
in questo caso ci troviamo in presenza di un fenomeno statu nascenti, ancora fortemente catapultato 
dall’alto in mancanza di una base partecipativa diffusa, ciò nonostante è altrettanto evidente la 
difficoltà degli ordinamenti giuridici, di qualsivoglia specie, a regolare in maniera preventiva 
fenomeni sociali naturalmente dinamici ed in continua evoluzione che devono assestarsi in un clima 
di intrinseca spontaneità. 
 In termini più ampi e problematici, la rilevanza normativa del contratto collettivo è 
espressione di fenomeni complessi di articolazione e di pluralismo delle fonti regolamentari che 
accompagnano l’evoluzione degli stati moderni e ne alterano l’originaria struttura centralistica e 
statalistica. Si tratta di fenomeni ampiamente esplorati in passate ricerche sulla scorta di una 
elaborazione pubblicistica illuminante sulle fonti del diritto obiettivo37, le cui risultanze vengono 
singolarmente riproposte in recenti analisi straniere come se si trattasse di fenomeni di assoluta 
novità38. Il che rivela da una parte un certo provincialismo della cultura nazionale sempre pronta ad 
enfatizzare apporti stranieri niente affatto originali, e da un’altra parte consente di misurare la 
maturità del nostro ordinamento intersindacale, che rimane tuttora uno dei modelli più originali ed 
avanzati nell’esperienza europea. 
                                       
35 B. Caruso 2006, 609 ss.  
36 «Nell’ordinamento sopranazionale europeo è costituzionalmente fondata la progressiva equiparazione tra fonte legale 
e fonte negoziale. In tale ordinamento, ispirato al principio costituzionale di sussidiarità, il policentrismo regolativo è 
una realtà già operativa che lo identifica: legge e contratto collettivo concorrono paritariamente alla regolazione sociale; 
ciò sulla base di dispositivi del trattato (art. 138-139 TCE) che, sebbene non fondino ancora esplicitamente il diritto 
sociale alla contrattazione collettiva come previsto invece nell’art. II-88 del Trattato per la Costituzione Europea non 
ancora ratificato), riconoscono tuttavia la funzione normativa della contrattazione collettiva tra le parti sociali europee», 
B. Caruso 2006, 610.   
37 Basterebbe andarsi a rileggere gli scritti di Mortati, Modugno, Pizzorusso, Bobbio, Giannini, Crisafulli, Lavagna, 
Martines, per non parlare dei lavori di Irti, Lipari ed altri valenti privatisti. 
38 A. Supiot 2005, che segnala, in particolare, tre tendenze in atto: l’arretramento dell’eteronomia, la messa in 
concorrenza delle norme, e la rifeudalizzazione dei rapporti di lavoro. Neppure di grande originalità è il rilievo sulle 
radicali trasformazioni dello statuto concettuale del Diritto del lavoro che evolve da strumento di protezione della parte 
debole del rapporto di lavoro a «strumento di autoregolamentazione delle imprese e dei gruppi di imprese e di 
diversificazione degli statuti del lavoro subordinato»  (p. 173).  
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 In questo assetto sarebbe una vera forzatura pensare di riproporre dispositivi regolativi di 
tipo hard miranti ad incidere in via generale sullo statuto giuridico del contratto collettivo, 
conformandolo eteronomamente39, tanto più dopo il fallimento del disegno Gasperoni, che ha 
rappresentato il tentativo più evoluto di costruire una legge sindacale, eppure sottilmente sabotato 
anche perché fortemente condizionato dalla contestuale vicenda del settore pubblico e da una logica 
statualistica pervasiva, ossessionata da esigenze di controlli e di procedure, anche a costo di 
realizzare soluzioni sostanzialmente coercitive. Il naufragio di quel tentativo dopo un ampio 
dibattito non può non indurre alla massima cautela. Tanto meno sarebbe oggi proponibile una 
ricostruzione nuovamente incentrata sul modello della legislazione sindacale vigente per il pubblico 
impiego. Nel settore pubblico l’opportunità di una regolamentazione analitica si giustificava per 
l’alto tasso di approssimazione e di instabilità degli equilibri sindacali vigenti, oltre che per 
l’esigenza di avviare un processo riformatore della pubblica amministrazione che valorizzasse il 
ruolo propositivo e partecipativo del sindacato, ma la traslazione di quel modello su una realtà già 
strutturata non può che determinare effetti deformanti, a tralasciare le incognite di costituzionalità 
che ne conseguirebbero, considerato che il modello costituzionale è incentrato sul vincolo 
associativo ed ignora meccanismi compositi o misti costruiti sul metodo associativo abbinato a 
quello elettoralistico40. 
 Rimane la possibilità di una normativa leggera di regolazione della contrattazione aziendale, 
peraltro già prospettata in passato all’interno di una impostazione minimalista e pragmatica41, che 
potrebbe essere oggi riproposta  nel momento in cui si immagina di disegnare un ruolo più incisivo 
della contrattazione aziendale con più estesi margini di manovra. Ma anche una tale ipotesi non 
sembra al momento auspicabile. Quando la legge ha ravvisato la necessità di un intervento 
promozionale della contrattazione aziendale, lo ha fatto esplicitamente in considerazione della 
peculiarità degli interessi implicati e dei possibili dissensi tra le stesse rappresentanze aziendali. 
Assecondare una tale impostazione metodologica di tipo casistico rimane la risposta più adeguata 
alle richieste forti di regolazione. D’altro canto, proprio in materia di contrattazione aziendale, la 
giurisprudenza svolge un ruolo non trascurabile di ammortizzatore delle situazioni di preminenza e 
di tendenziale monopolismo, anche se spesso ricorrendo a tecniche ricostruttive spurie e di ambigua 
estrazione. Se si guarda al di là della giustificazione formale, è abbastanza facilmente ricostruibile 
una vera e propria «giurisprudenza degli interessi », che adatta l’argomentazione logica alla pre-
                                       
39 Così B. Caruso 2006, 609 ss. Per la stessa opinione, M. Magnani 2006; Id. 2000, 181; A. Tursi 2006, 299 ss..; contra 
O. Mazzotta 2006, 426; L. Mariucci 2007, 25; L. Zoppoli 2006, 315.  
40 La costituzione privilegia il modello associativo su quello elettivo perché punta su una maggiore stabilità della 
contrattazione sottratta alle volubilità elettive. Il  modello associativo di sindacato è maggiormente sintonico con un 
progetto di normazione, mentre quello elettivo può assecondare forme di partecipazione gestionale. Sul punto v. M. 
Magnani 2006. 
41 Ci si riferisce al disegno di legge presentato da Gino Giugni negli anni ’80 sull’efficacia del contratto aziendale.  
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comprensione del fenomeno esaminato ed alla esigenza di una definizione equitativa de conflitti 
implicati. 
 Soltanto valide ragioni possono mettere in discussione un tale equilibrio complessivo, meno 
instabile di quanto possa apparire. Ragioni che non sembrano al momento adeguatamente 
rappresentate. 
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